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Strukturierung und Konzeption eines Wissensportals
Mathias Jehling, Gotthard Meinel, Christin Michel 
Zusammenfassung
In Umsetzung des Zieles, einen nachhaltigen Umgang mit der Ressource Fläche zu 
finden, ist eine Vielfalt an Flächenpolitiken entstanden. Aus Sicht der Flächenanalytik 
entsteht deswegen zunehmend der Bedarf, einen strukturierten Zugang zu dieser Viel-
falt zu schaffen. Mit dem politikwissenschaftlichen Ansatz des Institutionalismus lassen 
sich Flächenpolitiken hinsichtlich ihrer Wirkungsweise ordnen. Der Beitrag stellt eine 
solche Strukturierung aktueller Flächenpolitiken vor, geht auf das Verhältnis zwischen 
Flächenanalytik und Flächenpolitik ein und zieht Rückschlüsse für einen zukünftig ver-
besserten Informationszugang durch Konzeption und Aufbau eines Wissensportals zum 
Thema Fläche.
1 Einführung
Aus dem gesellschaftlichen Ziel einer nachhaltigeren Flächennutzung ist eine vielfäl-
tige institutionelle Landschaft entstanden. Eine Vielzahl von politischen Strategien, 
gesetzlichen Regelungen bis hin zu planerischen Praktiken wirken auf eine sparsamere 
Flächennutzung hin. Unter dem Begriff Flächenpolitik lassen sich somit umfangreiche 
Regelungen zusammenfassen, die die Flächennutzung beeinflussen. Nach Gerber et al. 
(2018) zählen hierzu sowohl die öffentliche, räumliche Planung und deren Instrumente 
wie auch Regelungen zum Bodeneigentum. Flächenpolitik reicht dabei inhaltlich von der 
Siedlungs- und Verkehrsentwicklung bis hin zu Landwirtschaft sowie dem Klima- oder 
Naturschutz. 
Bei der Analyse und der Interpretation der Entwicklungen von Flächennutzungen stellen 
sich Fragen nach der Wirkung dieser sich dynamisch verändernden Politiken (Jehling 
et al. 2016) und nach der Entwicklung neuer Messkonzepte und Indikatoren, um die 
Umsetzung der Politiken zu unterstützen (Behnisch et al. 2018). Hierzu ist die systema-
tische Ordnung von Flächenpolitiken aus Sicht der räumlichen Analytik eine wichtige 
Grundlage. Der politikwissenschaftliche Ansatz des Institutionalismus bietet eine Mög-
lichkeit zur Strukturierung. Der Beitrag führt in diesen Ansatz ein, schlägt eine Struktu-
rierung des Themenfeldes Flächenpolitik vor und zieht Rückschlüsse auf einen zukünfti-
gen Forschungsbedarf hin zu einem besseren Verständnis zwischen Flächenanalytik und 
Flächenpolitik. Hierfür wird die Konzeption eines Wissensportals vorgestellt.
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2 Flächenpolitiken als Institutionen
Flächenpolitiken lassen sich als Institutionen der Flächennutzung beschreiben. Sie stel-
len ein Regelsystem dar, welches das Handeln von Akteuren leitet. Lowndes & Roberts 
(2013) gliedern Institutionen als Regeln, Praktiken und Narrative, die auf formalisierten 
und nicht formalisierten Wegen das Handeln von Akteuren beeinflussen und damit auf 
die Flächenentwicklung wirken. Der Bedeutung dieser Begriffe soll zunächst nachge-
gangen werden.
Der Begriff Regeln umfasst Gesetze sowie politische und strategische Dokumente. Die-
se sind verschriftlicht und formalisiert. Sie müssen eingehalten werden und bei einer 
Nichteinhaltung erfolgen festgelegte Sanktionen. Praktiken beeinflussen das Handeln 
indirekter. Sie sind nicht formalisiert und entstehen durch die Anpassung von Regeln 
an lokale Rahmenbedingungen oder bilden sich als feste Muster aus dem Handeln von 
Akteuren heraus. Durch das Wiederholen dieser Praktiken entsteht eine Vorbildfunkti-
on, die auf die Akteure wirkt, wodurch eine Einhaltung sozial erwartet wird. Praktiken 
sind deswegen ausschlaggebend für politische Prozesse, da durch sie neue Regeln in 
alte Verhaltensmuster eingebettet und damit entsprechend der Erfolg von Politiken mit-
bestimmt wird (Lowndes, Roberts 2013, 58). Im Umkehrschluss können aus Praktiken 
formalisierte Regeln erwachsen. Die dritte Form – Narrative – beschreiben den Prozess, 
durch den mittels gesprochener Worte Erklärungen und Überzeugungen geschaffen 
werden. Narrative wirken, wie in politischen Debatten deutlich wird, symbolisch und 
schaffen ihre sinnstiftende Wirkung durch Wiederholung (Feldman et al. 2004; Pierson 
2004). Somit wirken Institutionen der Flächenpolitik auf Akteure ein und behindern oder 
fördern deren flächenbezogenes Handeln, durch das sie eigene Interessen verfolgen.
3 Institutionen der Flächennutzung
Durch direkte und indirekte Bezüge vieler Politikbereiche und Handlungsfelder auf die 
Fläche und deren Nutzung spannt sich die institutionelle Landschaft Flächenpolitik weit 
auf. Um einen Überblick zu schaffen, werden im Folgenden beispielhaft Flächenpoliti-
ken geordnet nach Institutionen (Regeln, Praktiken, Narrative) zusammengefasst.
3.1 Regeln als formaler Rahmen
3.1.1 Ziele und Strategien
Ziele und Strategien zur Fläche finden sich in mehr oder weniger stark formalisierten 
politischen Dokumenten wieder. Die Bedeutung der Flächennutzung spiegelt sich in Do-
kumenten wie der Nachhaltigkeitsstrategie (Bundesregierung 2016) bis hin zu den Bio-
diversitätsstrategien der EU und des Bundes (Europäische Union 2011; Bundesregierung 
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2007) wider. Das 30-ha-Ziel, oder im Wortlaut das Ziel „eine Flächeninanspruchnahme 
von maximal 30 ha pro Tag im Jahr 2020“ (Bundesregierung 2002, 99), ist prominentes 
Beispiel für ein formalisiertes Ziel, das handlungsleitend für Politiken, Forschung und 
planerische Praxis wirkt(e). Ziele und Strategien zur Flächennutzung finden sich entspre-
chend des Auftrages besonders in den Politiken der Raumordnung und Stadtplanung. 
Sie adressieren ausgehend von der Fläche gesellschaftliche Zielsetzungen, wie z. B. die 
Anpassung an den Klimawandel (Ministerkonferenz für Raumordnung 2016).  
3.1.2 Gesetzliche Regelungen
Gesetzliche Regelungen sind stärker formalisiert und finden sich in Gesetzen oder Ver-
ordnungen. Hier sind das Raumordnungsgesetz und das Baugesetzbuch als Normen zur 
gesamträumlichen Planung besonders bedeutend, so die Vorgabe des Baugesetzbuches 
mit Fläche „sparsam“ und „schonend“ umzugehen (BauGB 2017). Aber auch Bezüge 
aus den Fachgesetzen sind für den Umgang mit Fläche relevant, wie beispielsweise das 
Bundesnaturschutzgesetz (BNatschG 2017) in Bezug auf den Erhalt von Freiräumen. 
Darüber hinaus bedeutend aus Sicht der Flächenanalytik sind außerdem Gesetze, die 
den Zugang zu Informationen über Flächen selbst sowie deren Nutzung und Verände-
rung regeln, wie beispielsweise das Geodatenzugangsgesetz (GeoZV 2012).
3.2 Praktiken und deren Vermittlung
Praktiken zur Umsetzung einer nachhaltigen Flächennutzung finden sich in Instrumen-
ten und Strategien wieder. In den vergangenen Jahren wurden, unterstützt durch weit-
reichende Forschung, eine Vielzahl solcher Instrumente und Strategien entwickelt und 
in der Praxis etabliert, um die Neuinanspruchnahme von Flächen zu reduzieren und 
bestehende Siedlungsflächen neu zu nutzen (Adrian et al. 2018). Zu nennen sind Brach-
flächenkataster, Anwendungen zu Erhebungen von Innenentwicklungspotenzialen oder 
kommunenübergreifende Entwicklungsinstrumente für Gewerbeflächen. 
Praktiken finden sich in Instrumenten einzelner gesellschaftlicher Initiativen wieder, wie 
beispielweise Angebote zur Leerstanderfassung in Städten (Verein Gängeviertel e.  V. 
2018). Besonders von Bedeutung für kommunales und regionales Flächenmanagement 
sind Webanwendungen zur Erhebung und Entwicklung von Potenzialen im Innen-
bereich oder der Umweltprüfung (z. B. Regionalverband Frankfurt am Main) oder zum 
Siedlungsflächenmonitoring und der Flächenbedarfsberechnung (Regionalverband Ruhr 
2018). 
Da sich Praktiken über Vermittlung und Wiederholung etablieren, nimmt die Bereitstel-
lung des Wissens über flächensparende Praktiken eine wichtige Rolle ein. Hier sind Ver-
bände und Forschungseinrichtungen wichtig. Hervorzuheben ist hier das Internet-Portal 
Aktion Fläche (www.aktion-flaeche.de), das sich besonders an Kommunen richtet. 
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Das Angebot bündelt Wissen über die praktische Umsetzung von flächensparenden 
Maßnahmen und gibt eine Übersicht über vorhandene Werkzeuge und Methoden 
(Umweltbundesamt et al. 2018). Auch auf Landesebene gibt es web-basierte Ange-
bote, die Kommunen bei der Einführung eines Flächenmanagements unterstützen und 
über die Wirkungszusammenhänge beim Flächenverbrauch informieren (u. a. Ministeri-
um für Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-
Westfalen 2018). Weitere regionale Informationsangebote vermitteln beispielsweise 
flächensparende Praktiken für den Wohnbau (Verband Region Stuttgart 2018).
3.3 Narrative und der Diskurs zur Flächennutzung
Sinn und Bedeutung einer nachhaltigen Flächennutzung ergeben sich auch aus durch 
wörtliche Rede vermittelten Narrativen. Diese gehen aus dem gesellschaftlichen Diskurs 
hervor, in denen sich bestimmte Argumente durchsetzen und etablieren. Sie lassen sich 
also indirekt durch die Dokumente politischer Akteure aufzeigen, durch die Positionen 
gestützt werden. Dieser Verlauf kann am Beispiel der Nachhaltigkeitsdebatte nachvoll-
zogen werden, aus der hervorgeht, dass eine nachhaltige Bewirtschaftung natürlicher 
Ressourcen auch eine entsprechende Flächennutzung erfordert. Entsprechend ist die 
Reduzierung des Flächenverbrauchs ein erster Schritt hin zu einer angestrebten Flächen-
kreislaufwirtschaft. 
Der Wandel des ursprünglichen Ziels der Reduzierung der Neuinanspruchnah-
me auf 30 ha/Tag bis 2020 (Bundesregierung 2002) bis hin zu einer Anpassung auf 
„30 ha minus x“ bis 2030 (Bundesregierung 2016) und die Bestätigung dieser Kor-
rektur als „maximal“ 30 ha/Tag bis zum Jahr 2030 im Koalitionsvertrag der aktuellen 
Bundesregierung (CDU, CSU und SPD 2018, 87) zeigt zwei Dinge: Einerseits können 
sich Narrative wandeln, andererseits zeigt das Festhalten am 30-ha-Ziel, eine Stabilisie-
rung der Debatte. Die Bedeutung des Flächensparziels scheint so stark verankert, dass 
es trotz neuer, anderer Herausforderungen (Bevölkerungsgewinn, Wohnungsnachfrage 
usw.) nicht einfach aufgegeben werden kann.
Weitere Beispiele flächenpolitischer Narrative von Verbänden, Kommissionen und Be-
hörden sind die Bodenpolitische Agenda, in der aus Sicht von Stadtplanung und Woh-
nungspolitik eine andere Bewirtschaftung von Flächen gefordert wird (vhw et al. 2017) 
oder die Vermeidung weiterer Siedlungs- und Verkehrsflächenentwicklungen, um 
fruchtbaren Boden für die Landwirtschaft zu schützen (Rat für Nachhaltige Entwicklung 
2018).
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4 Flächenpolitik und Flächenanalytik
4.1 Wechselseitige Bezüge
Die aufgezeigte institutionelle Landschaft der Flächenpolitik beeinflusst und lenkt das 
flächenbezogene Handeln verschiedenster Akteure. Wie erfolgreich Politiken einzeln 
und in ihrem Zusammenwirken dabei sind, ist nur über die Wirkungen auf die tatsächli-
che Flächennutzung messbar. Darum ist die Flächennutzung und deren Wandel verläss-
lich zu messen (Behnisch et al. 2018). Eine Grundlage dafür ist die langjährige Raumbe-
obachtung durch das BBSR (2018). Eine weitere stellt der IÖR-Monitor dar, als Beispiel 
für eine bundesweite, wissenschaftliche Forschungsdateninfrastruktur, die Informatio-
nen zur Siedlungs- und Freiraumentwicklung bereitstellt und eine Analyse der Wirkung 
von Flächenpolitiken ermöglicht (IÖR 2018). 
Im Gegenzug können flächenanalytische Untersuchungen, aber auch Entwicklungen 
aufzeigen, die als negativ zu bewerten sind und eine Anpassung von Politiken erforder-
lich und notwendig erscheinen lassen. Da Erkenntnisse aus Analysen Erklärungen geben 
und die Grundlage für Überzeugungen bilden können, können sie damit zum argumen-
tativen Ausgangspunkt für neue Narrative einer nachhaltigen Entwicklung werden. 
Die Strukturierung der Flächenpolitiken in Regeln, Praktiken und Narrativen ermöglicht 
hinsichtlich dieses wechselseitigen Bezugs eine bessere Vermittlung flächenanalytischer 
Ergebnisse mit Fragen wie: In welcher Form werden Analyseergebnisse aufbereitet, um 
sie wirkungsvoll in die gesellschaftlichen Debatten einzubringen? Welche neuen Visua-
lisierungsformate sind diesbezüglich zukünftig hilfreich?
4.2 Strukturierung flächenpolitischer Inhalte 
Aus Sicht der Flächenanalytik ergibt sich daraus der Bedarf, weitere Bezüge zu erkennen. 
Hierzu sind die oben beispielhaft aufgezählten Quellen tiefer zu ordnen und weitere 
Quellen zu erfassen, die über die sich auf Institutionen beziehende Dokumente und pla-
nerischen Instrumente hinausgehen. Hierzu zählen statistische Berichte und Forschungs-
literatur. Tabelle 1 erläutert die sich aus diesen Überlegungen abgeleiteten Kategorien 
einer Sammlung von Flächenpolitiken. 
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Tab. 1: Flächenpolitische Kategorien (Quelle: eigene Bearbeitung)
Kategorie Beschreibung
Ziele Formalisierte flächenpolitische Ziele von Bund, Ländern und Regionen, um beispielswei-
se die Flächenneuinanspruchnahme zu begrenzen. Sie finden sich in vielfältigen Leitbil-
dern, Strategien und Programmen.
Rechtliche  
Regelungen
Vom Bund und von Ländern erlassene, auf Fläche bezogene Gesetze, Verordnungen und 
Festlegungen zu Themen wie Hochwasser, Flächenschonung, Klima- und Naturschutz, 
aber auch technische Regularien, wie die Erfassung, Haltung und Abgabe von Geodaten.
Anwendungen Instrumente und Dienste zur Unterstützung eines Flächenmanagement aus der Praxis. 
Dies umfasst GIS-Tools, Instrumente des raumbezogenen Monitorings und Datenban-
ken zur Erfassung, Darstellung und Kommunikation von Innenentwicklungspotenzialen, 
Brachflächen, Leerständen, Unternutzungen usw.
Portale Informationswebseiten und Planungsportale, die Wissen über das Thema Fläche bündeln 
und darstellen. Sie sammeln hierzu Verweise auf Programme, Aktionen, Interessengrup-
pen, praktische Beispiele und Methodenwissen.
Fachliteratur Berichte, Publikationen und Stellungnahmen, aus der Wissenschaft, den Verbänden und 
politischen Institutionen. Umfassende Analysen, Interpretationen und Prognosen von Daten.
Statistische 
Angebote
Interaktive Angebote und statistische Berichte, in denen Zahlen zur Flächennutzung und 
Bautätigkeit zusammengefasst und ggf. beschrieben werden.
5 Ein Portal zur Flächenpolitik
Aus der Frage, wie flächenanalytische Erkenntnisse stärker mit Flächenpolitiken zusam-
mengeführt werden können, ergeben sich Anforderungen an eine bessere Verknüpfung 
beider Bereiche. 
5.1 Chancen für den Austausch 
Indem Wissen über Flächenpolitik strukturiert und somit systematisch zusammenge-
fasst wird, entsteht eine Grundlage für das wissenschaftliche Arbeiten über Ursache-
Wirkungsbeziehungen in der Flächeninanspruchnahme. Diese Sammlung relevanter 
Dokumente öffentlich zugänglich zu machen, birgt darüber hinaus weitere Chancen. 
Zum einen kann der Austausch zwischen flächenpolitischen Akteuren aus Praxis und 
Forschung verbessert werden. Zum anderen können Erkenntnisse aus der Flächenana-
lytik besser in den Diskurs einer nachhaltigen Flächennutzung eingebracht werden. Um 
diese Chancen für den Austausch zu nutzen, erscheint ein Webportal als sinnvoll, um 
Inhalte nutzergerecht aufbereitet anbieten zu können. Dieses ermöglicht damit beste-
hende, umfangreiche Angebote mit Informationen und Wissen zur Flächennutzung zu 
verknüpfen und deren Sichtbarkeit zu erhöhen. 
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5.2 Konzeption eines Wissensportals
Die Konzeption eines Wissensportals zur Flächenpolitik sieht vor, Inhalte nach Katego-
rien übersichtlich darzustellen, aber auch individuelle Suchen zu ermöglichen. Die In-
halte selbst werden mit Zitaten relevanter Inhalte dargestellt und mit bibliographischen 
Angaben unterlegt. Somit können Informationen für Wissenschaft und Planungspraxis 
schnell gefunden und in eigene Dokumente einbezogen werden. 
Abbildung 1 verdeutlicht die Darstellung von potenziellen Inhalten. In der Kategorie 
„Ziele“ werden Dokumente mit flächenpolitischen Zielen (z. B. 30-Hektar-Ziel) mit 
Detailinformationen aufgelistet. Eine Zusammenfassung ermöglicht einen schnel-
len Überblick über die Inhalte, ebenso wie die seitengenauen Verweise auf Zitate im 
extern liegenden Originaldokument. Die bibliographischen Angaben zu den Dokumen-
ten können fertig formatiert oder über einen Standard in eine eigene Literaturverwal-
tungssoftware eingebunden werden. Die Such- und Filteroptionen ermöglichen eine 
schlagwortbasierte Recherche nach Titeln, Urhebern und Themen.
Abb. 1: Aufbereitete Inhalte der Kategorie „Ziele“ in der Web-Darstellung des IÖR-Flächenpor-
tals (Quelle: eigene Abbildung)
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6 Fazit 
Flächenanalytik und Flächenpolitik stehen in einem wechselseitigen Verhältnis zuein-
ander. Aus Sicht der Flächenanalytik hilft eine Strukturierung des breiten Politikfeldes 
Zusammenhänge zwischen Politik und Flächenentwicklung besser zu verstehen, aber 
auch potenzielle Adressaten der Ergebnisse genauer zu identifizieren und somit räumli-
che Analysen bedarfsgerechter aufzubereiten. Über die Beschreibung als institutionelle 
Landschaft wird eine neue Form der Strukturierung vorgeschlagen, die die Wirkungs-
weise von Flächenpolitiken in den Vordergrund rückt. Mit der Ordnung des Politikfeldes 
nach Regeln, Praktiken und Narrativen ergeben sich damit Möglichkeiten, Wissen zu 
Flächenpolitiken zusammenzuführen und über ein Wissensportal zu vermitteln, um dem 
flächenpolitischen Diskurs neue Impulse zu geben.
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